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Bij Kabinetsmissive van 12 maart 2024, n0.2024000641, heeft Uwe Majesteit, op
voordracht van de Minister voor Primair en Voortgezet Onderwijs, bij de Afdeling
advisering van de Raad van State ter overweging aanhangig gemaakt het voorstel van
wet tot wijziging van diverse onderwijswetten voor een meer planmatige en doelmatige
aanpak van de onderwijshuisvesting in het primair en het voortgezet onderwijs (Wet
planmatige aanpak onderwijshuisvesting), met memorie van toelichting.

Het wetsvoorstel treft enkele voorzieningen om de investeringen door gemeenten en
schoolbesturen in onderwijshuisvesting voor het funderend onderwijs beter op elkaar af
te stemmen.

De Afdeling advisering van de Raad van State maakt opmerkingen over de verhouding
tussen het rijk en gemeenten. Zij adviseert in te gaan op de financiéle consequenties
van de voorgestelde verplichtingen voor gemeenten en de betekenis van toezending
van het verplichte integraal huisvestingsplan (IHP) aan de Minister van OCW. Ook
maakt de Afdeling een opmerking over de relatie tussen het ambitieniveau van de
eerste reeks |IHP’s en de klimaateisen waaraan schoolgebouwen in 2030 moeten
voldoen op grond van het Klimaatakkoord gebouwde omgeving.

De Afdeling maakt vervolgens opmerkingen over de verhouding tussen gemeenten en
schoolbesturen. Zij adviseert de voorgestelde procedure inzake het door
schoolbesturen op te stellen meerjarenonderhoudsplan (MJOP) en het IHP nader te
bezien. Daarnaast adviseert de Afdeling het begrip renovatie verder af te bakenen,
mede gelet op het verschil tussen de tekst van het wetsvoorstel en die van de
toelichting.

Ten aanzien van de mogelijkheid die het wetsvoorstel creéert voor schoolbesturen om
overschotten van de lumpsumbekostiging te besteden aan onderwijshuisvesting,
adviseert de Afdeling in de toelichting te verduidelijken hoe dit zich verhoudt tot de
huisvestingsverantwoordelijkheid van gemeentebesturen.

Tot slot adviseert de Afdeling in de toelichting in te gaan op de relatie tussen het
verwachte ambitieniveau van de investeringen in onderwijshuisvesting als gevolg van
dit voorstel en de lange termijn doelstelling om achterstanden in te halen en
schoolgebouwen toekomstbestendig te maken in termen van duurzaamheid en
binnenklimaat.

In verband met het voorgaande is aanpassing van het wetsvoorstel en de toelichting
wenselijk.

AAN DE KONING



1. Inhoud en context van het voorstel

a. Achtergrond

De zorg voor onderwijshuisvesting in het funderend onderwijs is een
verantwoordelijkheid van gemeenten (sinds de decentralisatie in 1997) en
schoolbesturen. Gemeenten moeten voorzien in huisvesting, schoolbesturen zijn
verantwoordelijk voor de instandhouding ervan. Beide ontvangen van rijkswege
financiéle middelen om deze taken uit te voeren: voor de gemeenten in hun uitkering
uit het Gemeentefonds en voor de schoolbesturen in hun reguliere bekostiging. Deze
middelen zijn niet geoormerkt.

Er zijn al langere tijd signalen dat de kwaliteit van de onderwijshuisvesting ver
achterblijft bij wat gewenst wordt en dat er te weinig in onderwijshuisvesting wordt
geinvesteerd." Zo werd de totale opgave om primair en voortgezet onderwijsvastgoed
te verbeteren naar energieneutraal, inclusief nieuwbouw en kwaliteitsverbetering, in
een onderzoek uit 2020 geraamd op bijna € 35 miljard.?2 Ander onderzoek noemde de
onderinvestering in onderwijshuisvesting één van de ingrijpende uitdagingen die de
onderwijsresultaten verder onder druk kunnen zetten en de verschillen tussen scholen
verder kunnen vergroten.?

Aan de problematiek rond onderwijshuisvesting in het funderend onderwijs liggen
onder meer ten grondslag een gebrek aan een integrale en planmatige aanpak,
impasses tussen gemeenten en schoolbesturen over de financiering van renovaties
van bestaande gebouwen en het ontbreken van mogelijkheden voor schoolbesturen
om overschotten op hun bekostiging in te zetten voor huisvesting.

Daarnaast ontbreekt het de Minister van OCW aan ‘objectieve sturingsinformatie’. Als
gevolg daarvan heeft deze onvoldoende beeld van het functioneren van het stelsel en
of het stelsel adequaat is voor de gewenste kwaliteit van onderwijshuisvesting. Ook zijn
sinds de decentralisatie het gebruik van schoolgebouwen en de eisen die daaraan
worden gesteld veranderd, en vragen externe ontwikkelingen — zoals het toenemend
belang van verduurzaming — om een herijking van de bestaande kaders.®

De toelichting besteedt in dit verband aandacht aan het integraal beleidsonderzoek
Onderwijshuisvesting funderend onderwijs® (hierna: IBO) van maart 2021, dat vier
beleidspakketten schetst met aanbevelingen om de knelpunten in het stelsel aan te
pakken. De pakketten sluiten elkaar niet uit en kunnen op elementen worden
gecombineerd, aldus het rapport. De maatregelen in het minst vergaande pakket

1 De 'QuickScan kwaliteit onderwijshuisvesting' (Oberon onderzoek en advies, januari 2023)
geeft een overzicht van publicaties sinds 2009 over de kwaliteit van (het bekostigingsstelsel)
onderwijshuisvesting (p. 3). Enkele recente zijn de ‘Verkenning onderwijsvastgoed —
praktijkvoorbeelden en kansen voor de kwaliteitsopgave’ (Economisch Instituut voor de Bouw,
juli 2020) en ‘Een verstevigd fundament voor iedereen’ (McKinsey & Company, april 2020).
2 ‘Verkenning onderwijsvastgoed’ (EIB, juli 2020), p. 32.

3 ‘Een verstevigd fundament voor iedereen’ (McKinsey & Company, april 2020), p. 9.

4 Memorie van toelichting, paragraaf 3.2 (Knelpunten in het bestaande stelsel).

5 Memorie van toelichting, paragraaf 3.1(Huidige stelsel van onderwijsvoorziening).

6 IBO Onderwijshuisvesting funderend onderzoek. Een vak apart - Een toekomstbestendig
onderwijshuisvestingsstelsel, Ministerie van Financién, maart 2021.



(‘basis op orde’) beogen een optimalisatie van het bestaande stelsel, met behoud van
de verdeling van kosten en verantwoordelijkheden.

De andere pakketten bevatten verdergaande maatregelen, waarvan sommige een
herziening van het stelsel vergen. Het gaat daarin onder meer over de aanpak van de
‘verouderde voorraad’ met een tijdelijke financiéle impuls, het stroomlijnen en
oormerken van budgetten (waaronder een recht op doordecentralisatie” voor
schoolbesturen) en het verstevigen van de kwaliteitsborging en versnellen van de
bouw.8

Het wetsvoorstel beoogt de eerste stappen te zetten om te komen tot een meer
‘planmatige en doelmatige’ aanpak van de bouw en het onderhoud van
onderwijshuisvesting. Het voorstel moet leiden tot een beter gesprek tussen
gemeenten en schoolbesturen over nieuwbouw, verbouw en (groot) onderhoud van
onderwijsgebouwen, en daardoor betere besluitvorming. De voorgestelde cycli
stimuleren, aldus de toelichting, een ‘total-cost-of-ownership’-benadering: gemeente en
schoolbestuur weten zich zo niet alleen afzonderlijk, maar ook gezamenlijk
verantwoordelijk voor de huisvesting gedurende de gehele levenscyclus van het
schoolgebouw.®

b. Voorgestelde instrumenten'®

Het voorstel regelt dat gemeenteraden een integraal huisvestingsplan (hierna: IHP)
vaststellen ten aanzien van onderwijshuisvesting. Het IHP bestrijkt een periode van
vier jaar. Het beschrijft het beleid van de gemeente dan wel openbaar lichaam voor de
onderwijshuisvesting in relatie tot de prognose van het aantal leerlingen in die periode.
Daarbij dient onder meer te worden ingegaan op het bouwjaar, het energieverbruik, de
verwachte technische levensduur en het geraamde investeringsbedrag van elk
schoolgebouw op het grondgebied van de gemeente.

Verder moet het IHP de voornemens bevatten voor de twaalf jaar volgend op de vier
jaar die het IHP bestrijkt. Bij ministeri€le regeling kunnen nadere regels worden gesteld
over de wijze waarop de gegevens in het IHP moet worden vermeld en welke
informatie daarbij wordt betrokken.

Op het bevoegd gezag van een onderwijsinstelling komt de verplichting te rusten om
iedere vier jaar een meerjarenonderhoudsplan (hierna: MJOP) vast te stellen voor hun
schoolgebouw(-en). Het MJOP dient (in ieder geval) inzicht te geven in welke
onderhoudswerkzaamheden in welk jaar plaatsvinden, de daarvoor benodigde
middelen en de voornemens voor onderhoudswerkzaamheden in de daarop volgende

7 Gemeenten hebben de mogelijkheid om de zorg voor (sommige) huisvestingsvoorzieningen
aan schoolbesturen te delegeren en daarvoor ook de financi€le middelen ter beschikking te
stellen. Sommige gemeenten maken hiervan reeds gebruik, schoolbesturen hebben er geen
recht op.

8 IBO Onderwijshuisvesting funderend onderzoek, p. 10 en verder.

9 Memorie van toelichting, paragraaf 5.1.4 (Meerjarenonderhoudsplan).

10 Het voorstel geldt zowel schoolbesturen en gemeenten in Nederland als schoolbesturen en
eilandsraden van de openbare lichamen Bonaire, Sint Eustatius en Saba. In het navolgende
wordt kortheidshalve gesproken over de gemeenten. Daarmee worden ook de openbare
lichamen bedoeld. Dit geldt ook de adviesopmerkingen.



twaalf jaar. Het MJOP wordt ingebracht ten behoeve van het overleg tussen
gemeenten en schoolbesturen dat wordt gevoerd in het kader van het opstellen van het
IHP. Bij ministeriéle regeling kunnen nadere regels worden gesteld over de wijze
waarop de informatie in het MJOP moet worden vermeld.

Daarnaast regelt het voorstel dat de minister meer informatie krijgt over de staat van
schoolgebouwen. Gemeenten moeten hun IHP ter kennisgeving toesturen aan de
minister, die daarmee inzicht verkrijgt in de kwaliteit van de onderwijshuisvesting. Bij
ministeriéle regeling kunnen nadere regels worden gesteld over de wijze waarop de
kennisgeving aan de minister plaatsvindt.!!

Verder treft het voorstel een voorziening om een impasse te doorbreken rondom
renovatie van schoolgebouwen. In de huidige systematiek is het gemeentebestuur
verantwoordelijk voor (vervangende) nieuwbouw en het schoolbestuur voor (groot)
onderhoud. Over het renoveren van gebouwen kan in situaties waarin dit voor alle
partijen de beste keuze is, een impasse ontstaan omdat niet duidelijk is tot wiens
verantwoordelijkheid renovatie behoort.'? Het wetsvoorstel introduceert daarom een
definitie van het begrip renovatie en belegt de verantwoordelijkheid daarvoor bij het
gemeentebestuur.

Tot slot regelt het voorstel dat schoolbesturen in het primair onderwijs en het
(voortgezet) speciaal onderwijs, een eventueel overschot op hun bekostiging voor
personeel en exploitatie (‘lumpsum’) mogen besteden aan voorzieningen in de
huisvesting, waarvoor in de regel de gemeente verantwoordelijk is. Voor het reguliere
voorgezet onderwijs geldt al dat overschotten op de posten personeel en exploitatie
voor onderwijshuisvesting ingezet mogen worden.'3

Financieel bijdragen in huisvesting kan voor schoolbesturen aantrekkelijk zijn om de
onderhoudskosten van de huisvesting, die voor hun rekening komen, te verminderen of
om investeringen eerder uit te voeren dan de gemeente van plan was. Gelet op de
goede ervaringen daarmee in het voortgezet onderwijs wordt nu voorgesteld dit ook
mogelijk te maken voor schoolbesturen in het primair en (voortgezet) speciaal
onderwijs.'

2. Verhouding Rijk en gemeenten

De Afdeling constateert dat het voorstel betekenis heeft voor de taakverdeling tussen
het Rijk en de gemeenten. De verhouding tussen het Rijk en de gemeenten is in de
kern geregeld in hoofdstuk 7 van de Grondwet'® en is uitgewerkt in de Gemeentewet.
Vanuit dat perspectief maakt de Afdeling opmerkingen over de financiéle compensatie
door het Rijk indien zij gemeenten verplicht bepaalde plannen op te stellen, en over de
verplichte informatievoorziening van gemeenten aan de Minister van OCW.

1 Uit de Memorie van toelichting blijkt dat dit via de Dienst Uitvoering Onderwijs zal verlopen
(paragraaf 8 (Uitvoering)).

2 Memorie van toelichting, paragraaf 5.2.1 (Renovatie).

3 Artikel 5.39, derde lid, van de Wet voortgezet onderwijs 2020.

14 Memorie van toelichting, paragraaf 5.3 (Versoepelen investeringsmogelijkheden in het primair
onderwijs).

15 In het bijzonder is hier van belang artikel 124.



a. Compensatie planverplichting gemeenten

Het opstellen van een integraal huisvestingsplan (IHP) wordt een verplichting voor
gemeenten. Daarbij dient het IHP te voldoen aan de eisen die het wetsvoorstel en de
ministeriéle regeling daaraan stellen. De toelichting stelt in dat verband dat ‘een
overgrote meerderheid van de gemeenten’ al met een IHP werkt maar dat een deel
van de IHP’s nog niet voldoet aan de eisen die het wetsvoorstel en de nog op te stellen
ministeriéle regeling daaraan (gaan) stellen. Dit vraagt (structureel) extra (ambtelijke)
inzet van gemeenten.'®

De Afdeling wijst erop dat het IHP valt onder artikel 110 van de Gemeentewet. Dat
artikel bepaalt dat het vaststellen van een plan'” en de daarbij te volgen procedure niet
van gemeenten mag worden gevorderd of gevraagd dan nadat is aangegeven hoe de
financiéle gevolgen ervan voor de gemeente worden gecompenseerd. Ook
conserverende plannen vallen onder het bereik van deze bepaling.'®

In dat licht valt het de Afdeling op dat de toelichting weinig aandacht besteedt aan
zowel de toenemende regeldruk als de financiéle gevolgen voor gemeenten. Er zal
immers ambtelijke inzet nodig zijn om IHP’s (conform de eisen die het wetsvoorstel
stelt) op te stellen. Daarnaast zal mogelijk externe expertise noodzakelijk zijn.

Ten aanzien van de benodigde extra inzet van gemeenten stelt de toelichting dat dit
zich alleen voordoet in de eerste jaren na inwerkingtreding van het wetsvoorstel om te
zorgen dat bestaande IHP’s aan de nieuwe wettelijke eisen voldoen.'® Tegelijkertijd
wordt gesteld dat de totstandkoming van het IHP doorgaans één tot twee jaar in beslag
neemt ‘vanwege de veelomvattendheid van het document en de complexiteit van de
technische en financiéle gegevens’ en het voorstel daarom qua cyclus een doorlooptijd
van vier jaar hanteert.?° Dat markeert juist dat de benodigde extra inzet terugkerend is.

In de artikelsgewijze toelichting wordt zonder nadere uitwerking gesteld dat het voorstel
‘past’ in artikel 110 van de Gemeentewet.?! Ook voor het overige gaat de toelichting
hier niet op in.?2 Dat het voorstel geen consequenties heeft voor de rijksbegroting
neemt niet weg dat het voorstel wel financiéle consequenties heeft voor gemeenten,
gelet op de (structureel) extra benodigde inzet. Het is van belang dat de toelichting dit
inzichtelijk maakt.23

16 Memorie van toelichting, paragraaf 7 (Gevolgen voor de regeldruk).

17 Gedefinieerd als een beslissing die een samenhangend geheel van op elkaar afgestemde
keuzes bevat omtrent door het gemeentebestuur te nemen besluiten of te verrichten andere
handelingen, ten einde een of meer doelstellingen te bereiken.

8 Kamerstukken 1l 1987/88, 19403, nr. 8, p. 7.

19 Memorie van toelichting, paragraaf 7 (Gevolgen voor de regeldruk).

20 Memorie van toelichting, paragraaf 5.1.2 (Integraal huisvestingsplan: procedure).

21 Toelichting op onderdeel B van het wetsvoorstel.

22 Ten aanzien van de kosten die de verplichtingen rond het IHP met zich brengen, wordt in
paragraaf 10 (Financiéle gevolgen) verwezen naar paragraaf 7 (Gevolgen voor de regeldruk),
waarin de financiéle gevolgen niet zijn uitgewerkt.

23 Gewezen zij ook aanwijzing 4.46 van de Aanwijzingen voor de regelgeving en artikel 2 van de
Financiéle verhoudingswet.



De Afdeling adviseert in de toelichting nader in te gaan op de financiéle gevolgen van
dit wetsvoorstel voor gemeenten en de wijze waarop zij daarvoor worden
gecompenseerd.

b. Informatievoorziening aan de Minister van OCW

Gemeenten dienen het IHP toe te zenden aan de Minister van OCW. Artikel 111,
eerste lid, onder e, van de Gemeentewet bepaalt dat de verplichting om een plan op te
stellen alleen mag worden opgelegd als dit noodzakelijk is uit een oogpunt van
afstemming tussen gemeentelijk beleid en het beleid van de betrokken provincie of het
Rijk, of als de ontwikkeling van beleid op een nieuw beleidsterrein dit noodzakelijk
maakt. Omgekeerd bepaalt artikel 111, tweede lid, van de Gemeentewet dat een
verplichting om een plan te maken niet mag worden opgelegd door het Rijk indien het
uitsluitend dient tot het verkrijgen van informatie.

Het doel van de toezending van de IHP’s aan de Minister van OCW wordt in de
toelichting als volgt beschreven.?* Geconstateerd wordt dat zowel op lokaal als op
nationaal niveau de informatie over onderwijshuisvesting vaak gefragmenteerd of
onvolledig is. Dat leidt er op nationaal niveau onder meer toe dat er ‘onvoldoende
beeld’ is van hoe het stelsel functioneert en of het stelsel ‘adequaat is’ voor de
gewenste kwaliteit van de onderwijshuisvesting. Daardoor ontbreekt er ook een beeld
van wat er nodig is om een bepaalde kwaliteit of mate van duurzaamheid te bereiken.

De toelichting meldt dat met de verplichting voor gemeenten om het IHP toe te zenden,
data worden verzameld over de stand van schoolgebouwen in Nederland. Deze data
kunnen worden gebruikt voor ‘de programmatische aanpak van onderwijshuisvesting’
van het ministerie van OCW. Daarnaast wordt opgemerkt dat dit aansluit bij de
aanbevelingen van het IBO Onderwijshuisvesting om de staat van de huisvesting in
kaart te brengen. Dat beeld is nodig om te bepalen wat ‘de investeringsomvang voor
de komende decennia’ wordt. De toelichting stelt verder dat het in het licht van de
klimaatdoelstellingen noodzakelijk is het vervangingstempo van bestaande
schoolgebouwen te verhogen.

Het verkrijgen van inzicht in de bestaande gebouwenvoorraad — zoals door het IBO
aanbevolen — noopt in het gedecentraliseerde stelsel van onderwijshuisvesting niet
zonder meer tot de conclusie dat de minister hiervoor zorg moet dragen. De
Gemeentewet koppelt de informatievoorziening door gemeenten aan beleidsmatige
inspanningen die door een andere overheid moeten worden geleverd. Mede in het licht
van de genoemde ‘programmatische aanpak van onderwijshuisvesting’ is de vraag met
welke (nieuwe) inspanningen van de Minister van OCW de voorgestelde
informatieverplichting voor gemeenten verband houdt, al dan niet in relatie tot de
bekostiging van onderwijshuisvesting vanuit het gemeentefonds.

De Afdeling adviseert in de toelichting nader in te gaan op de voorgestelde
informatieverplichting in het licht van de gedecentraliseerde verantwoordelijkheden in

24 Memorie van toelichting, paragraaf 3.2.5 (Objectieve sturingsinformatie ontbreekt), paragraaf
4.3 (Verhouding wetsvoorstel tot bredere ontwikkelingen), paragraaf 5.1.2 (Integraal
huisvestingsplan: procedure) en de toelichting op artikel | van het voorstel (betreffende
voorgesteld artikel 92b, vierde lid, van de WPO).



het bestaande stelstel en de mogelijke toekomstige opgaven ten aanzien van
onderwijshuisvesting.

3. Verhouding IHP’s en behalen klimaatdoelstellingen

De introductie van IHP’s en de verplichting deze aan de minister toe te zenden, leidt
ertoe dat er (op nationaal niveau) een beeld ontstaat van de kwaliteit van
schoolgebouwen en wat er nodig is om te kunnen bepalen wat de investeringsomvang
voor de komende decennia wordt, ook in termen van duurzaamheid (zie punt 1b).

De Afdeling wijst in dat verband op de relatie met het Klimaatakkoord gebouwde
omgeving. Volgens het Klimaatakkoord moeten in 2030 alle utiliteitsgebouwen — ook
schoolgebouwen — voldoen aan strengere klimaatnormen (die in de toekomst nog
verder zullen worden aangescherpt). Voor bestaande gebouwen betekent dit dat ze
‘waar nodig grotendeels energetisch gerenoveerd’ moeten worden. Op dit moment ligt
het vervangingstempo voor schoolgebouwen te laag om de klimaatdoelstellingen te
halen. Het is daarom van groot belang om te blijven werken aan het vernieuwen van de
verouderde voorraad en het vervangingstempo, zo beschrijft de toelichting.?®

De Afdeling stelt vast dat, uitgaande van de beoogde inwerkingtredingsdatum van

1 januari 2025 en de verplichting voor gemeentebesturen om uiterlijk drie jaar na die
datum een IHP vast te stellen, de eerste reeks IHP’s uiterlijk op 1 januari 2028
beschikbaar zullen zijn en betrekking zullen hebben op de periode tot uiterlijk 1 januari
2032. Het moment waarop schoolgebouwen aan de klimaatdoelstellingen voor
utiliteitsgebouwen moeten voldoen, ligt halverwege deze periode. Het voorstel bevat
geen eisen over welke informatie in het IHP moet worden vermeld in relatie tot de
klimaatdoelstellingen waaraan schoolgebouwen moeten voldoen.

Dat er al wel een wettelijke verplichting komt om |IHP’s vast te stellen maar geen
duidelijkheid over eventueel verdergaande maatregelen om de verouderde
gebouwenvoorraad aan te pakken, kan ertoe leiden dat gemeentebesturen hun
ambities in dit eerste wettelijk verplichte IHP te laag zullen stellen op het punt van
verduurzaming van de gebouwen in relatie tot de verplichtingen uit het klimaatakkoord.

De Afdeling adviseert in de toelichting in te gaan op het door haar geschetste risico dat
de eerste reeks wettelijk verplichte IHP’s te lage ambities bevatten op het punt van
klimaatdoelstellingen, en op de vraag hoe dit risico kan worden geadresseerd om
ervoor te zorgen dat de klimaatdoelstellingen voor 2030 worden gehaald.

4. Verhouding gemeenten en schoolbesturen

a. Relatie IHP en MJOP

Het wetsvoorstel regelt dat schoolbesturen minimaal eens in de vier jaar een MJOP
vaststellen. Dit MJOP wordt ingebracht in het op overeenstemming gericht overleg van
schoolbesturen met het gemeentebestuur ten behoeve van het vaststellen van een
IHP. Dit heeft tot doel om de benodigde investeringen in onderwijshuisvesting beter op
elkaar af te stemmen.

25 Memorie van toelichting, paragraaf 4.2 (Klimaat, energie en ventilatie).



Deze cyclus komt de Afdeling op zichzelf logisch voor. Tegelijkertijd constateert de
Afdeling dat wettelijk niet meer is geregeld dan de vaststelling van deze verplichtingen
als zodanig en de duur van de periode waarop het IHP en MJOP betrekking hebben.
De voorgestelde delegatiegrondslag naar ministeri€le regeling voorziet niet in een
grondslag om deze systematiek nader op elkaar af te stemmen. Ook de voorgestelde
invoeringsbepaling?® die regelt dat een eerste MJOP uiterlijk twee jaar na
inwerkingtreding van het voorstel moet zijn opgesteld en een eerste IHP uiterlijk drie
jaar, regelt de procedurele aspecten van de onderlinge afstemming niet nader.

Het ontbreken van een nadere uitwerking op dit punt kan er in de praktijk toe leiden dat
partijen langs elkaar heen werken, temeer nu de toelichting aangeeft dat het IHP en
MJOP weliswaar beide op een periode van vier jaar betrekking moeten hebben maar
dat die periode verschillend kan zijn.?” In veel gemeenten zullen meerdere scholen
gevestigd zijn van verschillende bevoegde gezagen, wat tot veel verschillende
perioden kan leiden waarop de verschillende MJOP’s betrekking hebben. Andersom
komt het (vaak) voor dat een bevoegd gezag in meerdere gemeenten schoolgebouwen
heeft terwijl het wordt geacht één MJOP te maken, maar de IHP-cyclus per gemeente
kan verschillen.

Weliswaar dient het MJOP te worden ingebracht ten behoeve van het op
overeenstemming gericht overleg met de gemeente (ter voorbereiding op het door de
gemeenteraad vaststellen van het IHP), maar niet duidelijk is hoe deze zich qua
fasering tot elkaar verhouden.

De toelichting gaat er niet op in dat dit ertoe leidt dat in het op overeenstemming
gericht overleg plannen van deze verschillende partijen kunnen voorliggen die op
verschillende perioden betrekking hebben, en wat daarvan de gevolgen kunnen zijn.
Dat kan niet alleen in het begin maar ook structureel tot gevolg hebben dat deze
termijnen onvoldoende op elkaar aansluiten. Dit heeft als effect dat er wel plannen
worden gemaakt, maar de inhoudelijke afstemming onvoldoende is, waardoor het
beoogde doel niet wordt bereikt.

Dit zou bijvoorbeeld voorkomen kunnen worden door in plaats van de huidige
voorgestelde ruimte die de invoeringsbepaling laat, bij of krachtens de wet te bepalen
op welke datum het IHP door gemeenten wordt vastgesteld Schoolbesturen weten dan
ten behoeve van welke datum zij een MJOP dienen vast te stellen, waarbij die datum
dezelfde is indien zij rekening moeten houden met meerdere IHP’s. Omgekeerd mogen
gemeenten verwachten dat schoolbesturen hun MJOP opstellen voor een termijn die
bruikbaar is ten behoeve van de vaststelling van het IHP.

De Afdeling adviseert de voorgestelde procedure inzake het door schoolbesturen op te
stellen MJOP en het IHP nader te bezien.

b. Renovatie

De kwaliteit van onderwijshuisvesting staat in sommige situaties onder druk, omdat
tussen gemeenten en schoolbesturen een impasse ontstaat of een grootschalige,
levensduur verlengende verbouwing valt onder groot onderhoud (verantwoordelijkheid

26 \/oorgesteld artikel V (Invoeringsbepaling).
27 Memorie van toelichting, paragraaf 5.1.4 (Meerjarenonderhoudsplan).



schoolbesturen) of in feite een alternatief is voor nieuwbouw (verantwoordelijkheid
gemeenten).?® Het wetsvoorstel treft daartoe een voorziening door het begrip
‘renovatie’ te definiéren en de verantwoordelijkheid daarvoor bij gemeentebesturen te
leggen.

Het opnemen van renovatie als verantwoordelijkheid van het gemeentebestuur geeft
duidelijkheid over de bevoegdheidsverdeling in situaties waarin die duidelijkheid op dit
moment ontbreekt. Niettemin kan ook de voorgestelde definitie in de praktijk tot ruis
leiden. De Afdeling wijst in dat verband op het volgende.

Renovatie wordt in het voorstel gedefinieerd als alternatief voor nieuwbouw, bestaande
uit vernieuwing of grootschalige verandering van een gebouw of een gedeelte daarvan
door een samenhangend geheel aan maatregelen, dat gericht is op het verlengen van
de levensduur van het gebouw of het gedeelte daarvan.

Renovatie is volgens de toelichting een keuze die aan de orde is als het einde van de
levensduur van een schoolgebouw in zicht is en moet aldus worden onderscheiden van
groot onderhoud.?® Het brengt geen wijziging met zich ten aanzien van de
verantwoordelijkheid van schoolbesturen voor (groot) onderhoud.3°

Het voorgaande roept de vraag op wat in de definitiebepaling wordt bedoeld met
‘verlenging van de levensduur’ van het gebouw of gedeelte daarvan in termen van
kwaliteitsniveau. De toelichting stelt terecht dat gelet op het Besluit bouwwerken en
leefomgeving (Bbl) bij renovatie ten minste zal moet worden voldaan aan de vereisten
voor ‘verbouw’ zoals die in dat besluit zijn opgenomen.3"

De Afdeling constateert dat de toelichting daaraan toevoegt dat het gewenst is ‘in dit
geval (gezien het een alternatief is voor nieuwbouw) zoveel mogelijk te streven naar
een kwaliteitsniveau dat overeenkomt met de eisen die gelden voor nieuwbouw in het
BbI’.32 Elders in de toelichting wordt gesteld dat renovatie een ‘volwaardig’ alternatief
moet zijn voor nieuwbouw.?3 Dat maakt echter geen onderdeel uit van de
definitiebepaling. Het voorgaande maakt de definitie van het begrip renovatie en de
relatie tot het Bbl ambivalent.

Dat de toelichting verder stelt dat het ‘valt aan te bevelen’ dat gemeenten in hun lokale
verordening afwegingscriteria opnemen waarmee samen met schoolbesturen een
doordachte keuze gemaakt kan worden tussen (groot) onderhoud enerzijds en

28 Zie: ‘Een verstevigd fundament voor iedereen — een onderzoek naar de doelmatigheid en
toereikendheid van het funderend onderwijs (primair en voortgezet)', McKinsey & Company
(april 2020), p. 97, figuur 3.12: sterk dalend trend in renovatie. Zie verder: ‘Concretisering
Huisvestingsvoorstel PO-Raad, VO-Raad en VNG’, (april 2018), blz. 10: “Het ontbreken van het
begrip ‘renovatie’ leidt tot onduidelijkheid en daarmee tot grote verschillen tussen gemeenten in
het al dan niet toepassen van renovatie als mogelijke maatregel, dan wel over de wijze van
bekostiging daarvan.”

29 Memorie van toelichting, paragraaf 5.2.2 (Geen nieuwe verantwoordelijkheid gemeenten). Zie
ook de artikelsgewijze toelichting op onderdeel A van het wetsvoorstel.

30 Memorie van toelichting, paragraaf 5.2.3 (Verhouding tot (groot) onderhoud).

31 Artikelen 5.1 en 5.4 Bbl.

32 Memorie van toelichting, paragraaf 5.2.1 (Renovatie).

33 Memorie van toelichting, paragraaf 5.2.2 (Geen nieuwe verantwoordelijkheid gemeenten).
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(vervangende) nieuwbouw 6f renovatie anderzijds, illustreert de resterende
onduidelijkheid.3* Dit raakt de effectiviteit van dit onderdeel van het wetsvoorstel,
omdat het juist de impasses op lokaal niveau beoogt te doorbreken.

De Afdeling adviseert inzake renovatie de wettekst en toelichting beter op elkaar aan te
laten sluiten en in dat kader ook de relatie tot het Bbl te verduidelijken.

5. Investeringen door schoolbesturen

Schoolbesturen in primair en (voortgezet) speciaal onderwijs krijgen met dit voorstel de
mogelijkheid om overschotten op hun lumpsumbekostiging te gebruiken om te
investeren in onderwijshuisvesting. Dit mag niet ten koste gaan van het onderwijs of
ingezet worden om tekorten bij de gemeente op te lossen, zo merkten de PO-Raad en
VO-raad in reactie op het voorstel op.3® Zij benadrukken dat de voorwaarden
waaronder schoolbesturen mogen mee-investeren, bovenop de zorgplicht en bijdrage
van de gemeente, helder moeten zijn.

De toelichting stelt dat dit wetsvoorstel niet verandert dat onderwijshuisvesting primair
de verantwoordelijkheid is van de gemeente. Er zijn in het systeem voldoende checks-
and-balances aanwezig om te voorkomen dat schoolbesturen onverantwoorde
investeringen doen, aldus de toelichting: de instellingsaccountant heeft in dezen een
signalerende functie en ook de Inspectie heeft ‘goed zicht’ op een dreigende financiéle
discontinuiteit als gevolg van onverantwoorde investeringen.® Gemeenten kunnen
schoolbesturen niet verplichten een overschot op hun bekostiging te investeren in
voorzieningen waarvoor de gemeente verantwoordelijk is, aldus de toelichting.3”

Dat neemt niet weg dat het voorstel ruimte laat aan schoolbesturen om te investeren in
voorzieningen waarvoor binnen het geldende stelsel de gemeenten verantwoordelijk
zijn. De Afdeling acht dat ook niet denkbeeldig omdat een fors percentage
schoolbesturen in primair en (voortgezet) speciaal onderwijs beschikt over eigen
vermogens die de Inspectie ‘mogelijk bovenmatig’ noemt.3® De investering van het
schoolbestuur zou dan niet aanvullend zijn op die van de gemeente, maar ervoor in de

34 |dem.

35 Brief van de PO-Raad en de VO-raad aan de minister, van 30 mei 2023, over
Adviesaanvraag op wetswijzigingsvoorstel onderwijshuisvesting (kenmerk 2023.00.16/FW/jvz).
36 Memorie van toelichting, paragraaf 11.1 (Adviezen).

37 Memorie van toelichting, paragraaf 5.3 (Versoepelen investeringsmogelijkheden in het primair
onderwijs).

38 De meest recente gegevens hierover gaan over het jaar 2021 en komen uit het Technisch
rapport financiéle kwaliteit bij de Staat van het Onderwijs 2023 van de Inspectie van het
Onderwijs (mei 2023). In 2021 beschikte 62,9% van de besturen in het primair onderwijs over
‘mogelijk bovenmatig eigen vermogen’, en 85,5% van de besturen in het (voortgezet) speciaal
onderwijs (p. 79 van 88). Het betreft onder meer financiéle middelen uit het Nationaal
Programma Onderwijs die in 2021 zijn uitgekeerd om leervertragingen door corona in te halen,
en nog niet volledig zijn uitgegeven in dat jaar. Ook in de jaren 2017-2020 waren de
percentages besturen met mogelijk bovenmatig eigen vermogen hoog: in het primair onderwijs
steeds (ruim) boven 50% van de besturen, in het (voortgezet) speciaal onderwijs rond 75% van
de besturen.
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plaats kunnen gaan komen.?® Schoolbesturen doen dan meer dan van hen verwacht
mag worden gegeven het feit dat huisvesting een taak van gemeenten is.

De Afdeling adviseert in de toelichting te verduidelijken hoe de mogelijkheid voor
schoolbesturen om overschotten op de lumpsumbekostiging aan te wenden voor
onderwijshuisvesting zich verhoudt tot de huisvestingsverantwoordelijkheid van
gemeentebesturen.

6. Langere termijnperspectief

Dit voorstel is niet bedoeld als ‘volledige oplossing’ voor de uitdagingen die er zijn op
het gebied van onderwijshuisvesting maar dient om daartoe de eerste stappen te
zetten, zo stelt de toelichting. Verder bevestigt de minister in de op 24 juni jl.
uitgebrachte voortgangsrapportage inzake onderwijshuisvesting dat het op dit moment
niet opportuun wordt geacht om ‘nieuwe eisen specifiek aan onderwijshuisvesting’ te
stellen.40

Binnen het bestaande stelsel kunnen de aanbevelingen uit het IBO niet volledig
worden opgevolgd. Er is meer tijd voor nodig om herzieningen van het stelsel
zorgvuldig uit te denken. In dit verband noemt de toelichting ook de klimaatdoelen: er
zijn verdergaande maatregelen nodig om die te halen dan hier worden voorgesteld (zie
ook punt 3).41

Ook de ‘zorgplicht binnenklimaat’ voor schoolbesturen valt buiten het bestek van het
voorstel. In de eerdere versie van het voorstel, voor internetconsultatie, maakte deze
daarvan nog wel onderdeel uit. De ‘(financiéle) uitvoerbaarheid’ vormt echter een
probleem, en was aanleiding dit uit het voorstel te schrappen: het realiseren van een
gezond binnenklimaat en de aanleg van technische installaties is duur en complex;
vooral in oude gebouwen ontbreken daarvoor de middelen, aldus de toelichting.#?

De informatie die de minister via de IHP’s ophaalt over de kwaliteit van de
onderwijshuisvesting is mogelijk nodig om te kunnen bepalen wat de
investeringsomvang voor de komende decennia wordt (zie ook punt 2b). Extra
investeringen van de rijksoverheid zijn in dit voorstel nog niet aan de orde: het voorstel
heeft, zo markeert de toelichting, geen financiéle gevolgen voor de rijksbegroting.4® Dit

39 In antwoord op Kamervragen schreef de staatssecretaris van OCW in december 2013 al dat,
mocht het schoolbesturen in het primair onderwijs in de toekomst worden toegestaan hierin te
investeren, daaraan condities verbonden zouden moeten worden: ‘Ten eerste moet het helder
zijn dat schoolbesturen alleen investeren in zaken die boven de eisen van het Bouwbesluit
uitgaan. Ten tweede moeten de investeringen van schoolbesturen beperkt zijn om te
voorkomen dat zij financiéle risico’s lopen. Tot slot moet helder zijn binnen welke termijn
schoolbesturen hun investering terugverdienen.” Tweede Kamer, vergaderjaar 2013-2014,
Aanhangsel 748 bij de Handelingen.

40 Kamerstukken 11, 2023/24, 36410-VIIl, nr. 138 (Periodieke voortgang onderwijshuisvesting
voorjaar 2024).

41 Memorie van toelichting, paragrafen 2 (Aanleiding) en 4.3 (Verhouding wetsvoorstel tot
bredere ontwikkelingen).

42 Memorie van toelichting, paragraaf 11.2 (Zorgplicht binnenklimaat).

43 Memorie van toelichting, paragraaf 10 (Financiéle gevolgen).
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betekent dat gemeenten hun ambities voor de eerste vier jaar afstemmen op het
bestaande financiéle kader. De IHP’s zullen daarmee naar verwachting niet heel
ambitieus (kunnen) zijn, maar zijn wel langjarig bepalend voor de te realiseren kwaliteit
van onderwijshuisvesting.

Het voorgaande roept daarmee de vraag op hoe dit wetsvoorstel als ‘basis op orde’
zich verhoudt tot de (door onder meer het IBO) geconstateerde grote opgave (zie punt
1a) en welke betekenis in dat verband toekomt aan de in de toelichting benoemde
stelselverantwoordelijkheid van de Minister van OCW .4

De Afdeling adviseert in de toelichting in te gaan op de relatie tussen het verwachte
ambitieniveau van de investeringen in onderwijshuisvesting als gevolg van dit voorstel
en de lange termijndoelstelling om achterstanden in te halen en schoolgebouwen
toekomstbestendig te maken in termen van duurzaamheid en binnenklimaat.

De Afdeling advisering van de Raad van State heeft een aantal opmerkingen bij het

voorstel en adviseert daarmee rekening te houden voordat het voorstel bij de Tweede
Kamer der Staten-Generaal wordt ingediend.

De vice-president van de Raad van State,

44 Memorie van toelichting, paragraaf 3.1 (Huidig stelsel van onderwijshuisvesting).



